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央政府获得的财权为38%，但直接承担
的事权责任仅为15%。财权和事权的不
匹配导致地方政府有追求一些“额外收
入”来弥补公共建设资金紧缺状况的强
烈动机。
（二）官员考核机制不科学
如今，地方机关工作人员的绩效考
核制度还不够健全，这也成为了地方性
债务不断膨胀的原因之一。首先，地方
官员绩效考核是以经济发展指标作为考
核标准的，提拔和任用都依赖于实实在
在的GDP数据。这种考核机制确实为中
国经济发展做出了不可磨灭的贡献，但
是因为它只重视经济发展而忽略了很多
其他因素，所以埋下了很多问题的隐
患。这种考核模式也造成了地方官员不
惜通过大幅举债来为各种“政绩工程”
融资。表面上G D P上去了，政绩上去
了，但是债务也同时大幅度增加。
其次，地方官员具有流动性，而债
务具有代际承担的特点，所以地方官员
们为了在任期内做出政绩，就抱着“我
借债，后来人来还”的观点，大量举
债。这种追求经济增长的短期利益的行
为显然不利于地方财政的可持续发展。
三、地方性债务的规模与风险
地方债务风险不断引起了中央的重
视。从审计署2011年和2013年对地方债
务的两次摸底审计就可以略窥一二。根
据2013年我国审计署对36个本级政府的
债务审计公告显示，本级政府性债务余
额38475.81亿元，其中，政府负有偿还
责任的债务高达18437.10亿元、政府负
有担保责任的债务为9079.02亿元。根
据审计署公布的资料（数据来源：CE IC
中国经济数据库），地方政府性债务余
额从2007年到2010年4年间呈大幅度上
升趋势。2007年的债务余额几乎是2010
年的两倍多。
地方性债务风险通过一些指标进行
进一步的衡量。刘昊，刘志彪（2013）
基于负债率、债务率、偿债率三个风
险评价指标对地方政府债务风险进行评
估，得出地方政府总体负债率在2002年
至2010年呈上升趋势，到2010年底负债
率为26.71%，对比国际上其他国家，
我国地方政府负债率超过美国和巴西，
和印度（28%）相当，在国际上还是比
较高的。如果从债务率和偿债率的角度
来看，均逼近或者超过了国际警戒线。
可见地方债务总体具有较高的风险。
四、仍然存在的问题与建议
（一）地方债券的市场化和透
明度不足
自2014年5月起，上海、浙江、广
东、深圳、江苏、山东、北京、江西、
宁夏、青岛10个省（市）政府开始试点
债券自发自还。但在试点过程中出现了
种种问题，其中便是债券评级问题和债
券利率问题。一般来说，地方政府债券
的信用评级会高于企业债券，比国债
低，但是当时披露的地方债券信用等级
均为最高的AAA级，且利率低于相同种
类的国债。以北京为例，北京当时发行
的政府债券分为5年、7年、10年三个
品种，对应分招标利率分别为4.00%、
4.18%、4.24%。而8月20日中债收益
率曲线显示，5年、7年、10年国债对
应的收益率分别为4.013%、4.192%、
4.2523%。尽管采取了市场化的发行方
式，但是却没有取得市场化的价格。其
中的原因便是市场化和透明度还不够
高。我国地方政府债券发行需要借鉴国
外已经成熟了的市政债券市场的经验，
同时规范政府资产负债表的披露，使其
提供的数据尽可能的完整、详实、可
靠，使社会公众更能够有效监督。
（二）地方政府可供发行债券
的权利不足，放开幅度还有上升的
空间
现在中央对放开地方发行债券非常
谨慎。在预算法中规定，举借债务的规
模需由国务院报全国人民代表大会或
者全国人民代表大会常务委员会批准，
具体发行的规模和额度暂时无法从公开
信息中得知，但是可以推测的是，中央
对于这个额度持非常谨慎保守的态度。
新的预算法下，地方融资平台需要面临
着转型，但是在短期内并不能够完全消
灭。因为面临着城市化和工业化进程的
高速推进期，地方急需资金，仅靠着中
央规定额度内的债券进行融资是远远不
足以满足需求的。地方融资平台还会在
未来一段时间内继续发挥着作用。
（三）官员的考核方式亟需改变
如今以GDP指标作为“政绩”的衡
量标准已经不断地暴露出了各种弊端，
为地方官员提供了大幅举债的动机。在
新预算制度下，地方政府需要公开资产
负债表。从而，对地方官员的考核需要
同时考虑其GDP和负债。经济增长数额
固然重要，但是同时不能被“政绩工
程”的假象所迷惑，这可能是用地方政
府的财政风险换来的。在任期内举债过
多的地方官员必然不能被称之为称职。
考核指标可以进行量化，如用GDP-负债
额，GDP/负债额等等。
五、小结
综上所述，新《预算法》对于放开
地方债券市场的尝试是具有重要意义
的，不仅是贯彻“公开、透明”的预算
改革趋势的要求，更是维护地方财政可
持续发展的重要举措。但如今，虽然地
方政府具有了发债权，但是仍然存在着
种种的问题。地方政府债券市场仍然需
要更加健全的法律规范，同时其市场化
和透明化程度也有待提高。在进行探索
和改进的同时，可以借鉴国外的经验
（如美国、日本），促进地方债券市场
稳定、健康的发展。
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